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RESUMO

A Constituicdo Federal Brasileira de 1988, nascida ap6s 21 anos de Ditadura Civil-Militar, representou
um grande avango no reconhecimento dos direitos indigenas pelo Estado. No entanto, desde entéo,
diversos setores politicos e econdmicos se articulam contra esses direitos, sobretudo os de carater
territorial. A partir de um levantamento de projetos legislativos no Congresso Nacional, busco
evidenciar o papel ativo de parte do Poder Legislativo brasileiro nesse processo. Embora ndo exaustiva,
a pesquisa encontrou a criacdo de 81 proposi¢cdes que buscam atacar os direitos territoriais indigenas,
entre 1989 e 2021. A analise critica desse conjunto de projetos evidenciou dois grandes objetivos: o
primeiro, econdmico, é a abertura das terras indigenas ao capital privado, sobretudo o agronegécio e o
setor minerario. O segundo, politico, é a ampliacdo do poder e controle do Estado sobre os territorios
indigenas. Concluo demonstrando como essa ofensiva anti-indigena vem ganhando cada vez mais tragdo
nos ultimos anos, tanto em numero de projetos, quanto em estratégias argumentativas. Neste sentido, o
governo de Jair Bolsonaro representa um momento histérico dramético, pois além do compromisso do
Poder Executivo no avanco desta agenda anti-indigena, o Congresso Federal é o mais conservador desde
a Ditadura Civil-Militar.

@O0



https://doi.org/10.46551/rvg2675239520222
https://orcid.org/0000-0001-5115-5916
https://criminologicalencounters.org/index.php/crimenc/article/view/101
file:///C:/Users/GHCF/Downloads/fabiogeo@usp.br

O Poder Legislativo e a ofensiva anti-indigena no Brasil: uma analise das proposi¢des no Congresso Nacional
brasileiro envolvendo as Terras Indigenas (1989-2021
Fabio Marcio Alkmin

Palavras-chave: Brasil. Poder Legislativo. Povos indigenas. Terras Indigenas. Genocidio Indigena.

ABSTRACT

The Constitution of 1988, conceived after 21 years of civil-military dictatorship in Brazil, represented
advancement towards the acknowledgement of indigenous rights by the State. However, since then,
several political and economic sectors have articulated against these rights, especially those of a
territorial nature. Based on a survey of bills at the Brazilian Congress, | seek to emphasize the active
role of the legislative branch in this process. Although not exhaustive, the research found the creation
of 81 proposals between 1989 and 2021, being bills that intend to change the regulations on Brazilian
indigenous lands. Critical analysis of this set of projects highlighted two main aims: the first, which is
economic, is the opening of indigenous lands to private capital, especially agribusiness and the mining
sector. The second, which is political, is the expansion of the State’s control over indigenous territories.
I conclude by demonstrating how the accumulation of bills and argumentative strategies strengthened
this anti-indigenous offensive in recent years. In this regard, the current Bolsonaro administration
represents a dramatic moment, because in addition to the commitment of the Executive Power to
advance this anti-indigenous agenda, the Federal Congress is the most conservative since the last civil-
military dictatorship.

Keywords: Brazil. legislative branch. indigenous peoples. indigenous lands. Colonialism.

RESUMEN

La Constitucién Federal brasilefia de 1988, nacida luego de 21 afios de Dictadura Civico-Militar,
significd un gran avance en el reconocimiento de los derechos indigenas por parte del Estado. Sin
embargo, desde entonces, diversos sectores politicos y econémicos se han articulado en contra de estos
derechos, especialmente los de caracter territorial. A partir de un analisis de los proyectos legislativos
presentados en el Congreso Nacional, busco destacar el papel activo de una parte del Poder Legislativo
brasilefio en este proceso. Aungue no es exhaustiva, la investigacion encontré la creacion de 81
propuestas que buscan atacar los derechos territoriales indigenas entre 1989 y 2021. El analisis critico
de este conjunto de proyectos revel6 dos grandes objetivos: el primero, econdmico, es la apertura de las
tierras indigenas al capital privado, especialmente al agronegocio y al sector minero. El segundo,
politico, es la expansion del poder y el control del Estado sobre los territorios indigenas. Concluyo
demostrando cdmo esta ofensiva anti-indigena ha ido ganando terreno en los Gltimos afios, tanto en el
nimero de proyectos como en las estrategias argumentativas. En este sentido, el gobierno de Jair
Bolsonaro representa un momento histérico dramatico, porque ademas del compromiso del Poder
Ejecutivo en el avance de esta agenda anti-indigena, el Congreso Federal es el méas conservador desde
la Dictadura Civico-Militar.

Palabras clave: Brasil. Poder Legislativo. Pueblos Indigenas. Tierras Indigenas. Genocidio Indigena.

INTRODUCAO

Como aponta Manuela Carneiro da Cunha no livro Histéria dos indios no Brasil

(CUNHA, 1992: 133), se nos trés primeiros seculos da colonizacéo brasileira a legislagdo em
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torno da “questdo indigena” dizia respeito, sobretudo, a regulacdo do acesso a for¢a de trabalho
indigena, do século XIX ao presente o tema principal é basicamente o acesso as suas terras e
riquezas.

Contrariamente ao que supBe certo senso comum, que situa o colonialismo como um
episodio histdrico j& concluido, a gradual mobilizacdo econdmica dos territorios indigenas é
um fendmeno ainda contemporaneo, o que alguns autores conceituam como “colonialismo
interno” (GONZALEZ CASANOVA, 2007). Tal processo, entendido na Gtica estatal enquanto
mobilizacdo de seus fundos territoriais, configura-se como dinamica espacial tipica da chamada
“via colonial” de desenvolvimento do capitalismo (MORAES, 2011).

Este processo de desterritorializagdo ndo ocorre de maneira homogénea ao longo da
historia, contando com variadas estratégias estatais. Tampouco estd isenta de conflitos,
contradicGes e disputas de poder, ndo s6 no interior do Estado, mas também a partir de sua
relacgdo com os Povos Indigenas, suas agéncias politicas e estratégias de organizacdo
(OLIVEIRA J.P., 2016).

Buscando compreender este processo no Brasil, sobretudo no que diz respeito a
legislacdo, viso aqui responder aos seguintes problemas de pesquisa: qual tem sido o papel do
Poder Legislativo brasileiro dentro da logica de colonizacao das terras indigenas (TIs) ap6s o
fim da Ditadura Civil-Militar? Quais estratégias tém sido usadas e quais os desafios elas
colocam aos movimentos indigenas no Brasil? Finalmente, ha uma légica geogréafica nessa
atuacdo?

Como procedimento metodolégico realizei o levantamento de projetos de lei que tratam
das Tls no Brasil, entre o periodo de janeiro de 1989 e junho de 2021. Os dados foram obtidos

a partir dos motores de busca da Camara dos Deputados (http://www.camara.leg.br/) e do

Senado Federal (www.senado.gov.br). A compilacdo de projetos foi organizada em uma

planilha de acesso aberto, podendo ser consultada (e utilizada para outras pesquisas) a partir do
seguinte link: https://bit.ly/3ytbeCA4.

N&o foram considerados projetos arquivados, apenas aqueles que estdo ativos ou que
foram anexados aos projetos ativos. Tampouco foram consideradas propostas que se referem a
outros assuntos que ndo as TIs. Finalmente, ndo foram incluidas propostas legislativas
consideradas "positivas” para as Tls, tanto porque constituem uma excecao ao universo total de
projetos, como porque a maioria delas foram arquivadas ou foram descontinuadas por anos.
Como exemplo de projetos positivos, posso citar iniciativas de apoio direto ou indireto para a

conservacao ambiental nas terras indigenas.
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A exposic¢do da andlise foi dividida em trés partes. Na primeira, busco dar um panorama
geral da chamada “questdo indigena” no ambito da Constituicdo Federal de 1988. Saliento os
avancos legais alcancados, assim como as limitacbes na concretizacdo desses direitos.
Apresento também dados sobre a violéncia contra os Povos Indigenas, sugerindo uma logica
geogréfica e uma continuidade histérica, embora em plena ascensdo pelo governo de Jair
Bolsonaro.

Na segunda parte, inicio a analise das propostas legislativas anti-indigenas envolvendo
as Tls, apresentando os dados encontrados no levantamento, como tipos de projetos, status,
origem, etc. Embora o Estado brasileiro tenha reconhecido os Povos Indigenas como sujeitos
de direito, a participacdo dessa parcela da populacdo na politica institucional é quase nula a
nivel federal. Desde 1988, apenas uma indigena — Joénia Batista de Carvalho (Rede-RR) — foi
eleita deputada federal, o que se reflete nos dados encontrados. Novamente sugiro uma logica
geogréfica na criacdo desses projetos, tomando o estado de Roraima como um exemplo
explicativo.

Na terceira parte, aprofundo minha anélise a partir de uma abordagem qualitativa, onde
divido os projetos em “macro-objetivos”. Demonstro que o Poder Legislativo desempenha um
papel central na guerra contemporanea contra os Povos Indigenas no Brasil, tanto no controle
da Funai e das Tls em geral, como na abertura destas areas a exploracdo pelo capital privado.

Concluo apontando os desafios enfrentados pelos Povos Indigenas no Brasil na atual
conjuntura, visto o alinhamento politico entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, em uma

estratégia pragmatica para o avango de tais projetos anti-indigenas.

1. O ESTADO BRASILEIRO E OS POVOS INDIGENAS APOS A CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988: UM BREVE HISTORICO

A Constituicdo Federal de 1988, nascida ap6s 21 anos de Ditadura Civil-Militar no
Brasil, representou um grande avanco a pauta politica dos Povos Indigenas. Na chamada
“Constituicdo Cidadd” o pais se reconheceu pluriétnico e multicultural, encerrando
formalmente o longo periodo de politicas assimilacionistas (LIMA, 1995). Legalmente os
Povos Indigenas deixaram de ser tutelados e passaram a ser considerados sujeitos de direito
(artigo 232), com culturas, linguas e organizac6es sociais proprias.

Em termos gerais, houve um crescimento demografico da populagdo indigena desde
entdo: o censo de 1991 registrou 294.000 pessoas, enquanto que o censo de 2000 registrou

734.000. De acordo com os ultimos dados oficiais disponiveis, a populagéo indigena no Brasil
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em 2010 era de 897.000 pessoas (0,47% da populacéo total do pais), com 305 grupos étnicos
diferentes e 274 idiomas diferentes (IBGE, 2012). Esta populacdo também teve maior acesso a
educacdo, fortalecendo as organizacdes indigenas na defesa de seus direitos socio-territoriais.
De acordo com os dados do Censo do Ensino Superior do INEP, em 2019, 56.257 indigenas
haviam se matriculado em instituigdes de ensino superior, um crescimento de 675% em relacédo
a 2010 quando havia 7.256 (INEP, 2020).

Seguindo a teoria do indigenato, a Constituicdo reconheceu os direitos originarios e
imprescritiveis dos Povos Indigenas sobre as terras que tradicionalmente ocupam, admitindo,
portanto, que este direito € anterior ao proprio Estado. Elaborou-se entdo o conceito juridico-
territorial da “Terra Indigena”, areas inalienaveis e indisponiveis, pertencentes a Unido, mas de
posse permanente e usufruto exclusivo dos Povos Indigenas [artigo 231] (AMADO, 2019). Por
lei, estas areas ndo podem ser arrendadas nem exploradas pelo capital privado. Ainda de acordo
com a Constituicdo, foi definido que até o ano de 1993 todas as Tls do Brasil deveriam ser
demarcadas.

Passados quase trinta anos deste prazo, os Povos Indigenas vivem um momento
dramatico. Cerca de 1/3 das Tls ainda ndo estd demarcada e nenhuma foi homologada desde o
golpe parlamentar de 2016 (ISA, 2021a)2. As Tls demarcadas representam atualmente 13% do
territorio brasileiro, onde viviam em 2010 cerca de 517.000 indigenas (57,7% da populagéo
total), segundo o Censo de 2010 (IBGE, 2012). Embora os Povos Indigenas estejam espalhados
por todo o pais, 98% desta area esta na Amazonia®.

Destaca-se uma investida nos ultimos anos contra a politica indigenista e ambiental
brasileira. Nesse sentido, a antrop6loga Manuela Carneiro da Cunha ndo exagera ao dizer que
h& uma "guerra™ contra os Povos Indigenas no Brasil (CUNHA, 2021). O nimero de indigenas
assassinados, talvez o aspecto mais evidente desta guerra, quase dobrou desde 2003 (Gréafico
1):

1 A titulo de curiosidade, os cursos com maior demanda da populagéo indigena em 2019 foram Direito, Pedagogia,
Administracdo e Enfermagem (em ordem decrescente) (INEP, 2020).

2 A homologacdo € a finalizacdo do processo de demarcacéo, realizada por meio de decreto presidencial.

3 E importante ressaltar a existéncia de um processo histérico de confinamento dos Povos Indigenas fora da
Amazdnia, com inimeros casos de violéncia e miséria social. Segundo o Instituto Socioambiental, "de um total de
298 Tls fora da Amazénia Legal, 146 ainda ndo tiveram seu processo de reconhecimento concluido". Estas terras
representam apenas 1,6% da &rea total de TIs no Brasil, embora elas abriguem 45% da populacéo indigena em Tls
no Brasil". Conferir: https://terrasindigenas.org.br/pt-br/quem-sao
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Grafico 1: Indigenas assassinados no Brasil (2003-2019)
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Graéfico 1: o nimero de indigenas assassinados no Brasil aumentou cerca de 170% entre 2003 e 2019. O
aumento considerdvel a partir de 2014 deve-se a uma mudancga na fonte dos dados, uma vez que eles
comegcaram a ser fornecidos pela Secretaria Especial de Saude Indigena (SESAI), com base na Lei de Acesso
a Informacéo (12.527/2011). Grafico elaborado pelo autor com base nos relatorios anuais "Violéncia contra os
Povos Indigenas no Brasil" (CIMI), de 2003 a 2019.

No centro desta guerra hd um elemento importante: as terras indigenas. Em torno desta

figura juridico-territorial, sdo mobilizadas disputas, tensdes e formas radicalmente diferentes

de concepcao e producéo de espaco.

Por um lado, a principal demanda politica dos Povos Indigenas é a garantia de seus

direitos territoriais, como estipula a Constituicdo Federal, incluindo ai a autonomia para

desenvolverem suas formas particulares de vida e relacdo com 0s entes presentes em seus

territdrios (a fauna, a flora, os encantados, a humanidade). Nesse sentido, o territério é o

fundamento da existéncia destes povos, é o espaco de vida e diversidade a partir do qual toda
sua cultura é construida e articulada (CAPIBERIBE & BONILLA, 2015: 294-95). Como aponta

Sonia Guajajara, da Coordenacdo Executiva do Brasil (APIB):

N&o da para vocé olhar para nés, Povos Indigenas, e pensar que a gente tem o
mesmo entendimento de territério como o seu [ndo indigena], que é de
exploracdo, destrui¢do, pensando em lucro, pensando em dinheiro. N&o € esse
0 entendimento nosso. Pra nos o territorio é sagrado, precisamos dele para
existir. Vocés olham para a terra indigena e a chamam de terra improdutiva.
N6s chamamos de vida [...] nés defendemos a vida, nds defendemos nossa
identidade e n6s vamos derramar até a Ultima gota de sangue para defender
nossos territorios, para garantir a existéncia de nossos povos (GUAJAJARA,
2019).

Em oposicdo a essa perspectiva, hd os interesses do agronegocio, da mineracdo, das

empresas florestais, além do préprio Estado nacional, a partir dos megaprojetos de
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infraestrutura. Tais setores entendem o espaco como qualquer outra mercadoria, portanto, para
eles, as Tls sdo basicamente &reas de expansdo das atividades econdmicas e possibilidade de
acumulacdo de capital. A principal demanda politica desses grupos € a abertura das Tls a
exploracdo do capital privado e a subordinacdo dos Povos Indigenas as relacGes capitalistas de
produgéo.

E justamente nesta “zona de fronteira” geografica, econdmica e étnica que os conflitos
agrarios se intensificam atualmente no Brasil. Os Povos Indigenas sdo retratados pelos
defensores do agronego6cio como um impedimento ao "desenvolvimento” e ao "progresso”,
sendo a violéncia uma das formas primordiais para a expansao econdmica e a modernizagao
das relacGes sociais capitalistas. No ano de 2019, dos 113 indigenas assassinados no Brasil,
quarenta eram do Mato Grosso do Sul e vinte e seis eram de Roraima, estados onde o
agronegocio, a mineracdo e a exploracdo madeireira estdo se expandindo, respectivamente
(Mapa 1):

Mapa 1: indigenas assassinados no Brasil (2019)
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Mapa 1: Localizagdo e quantidade de indigenas assassinados no Brasil, em 2019. Mapa elaborado pelo autor,
a partir do Relatdrio “Violéncia contra os Povos Indigenas no Brasil - 2019 (CIMI, 2020).
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Embora nenhum presidente brasileiro de 1990 até 2018 tenha deixado de aceitar as
exigéncias do agronegocio e do setor minerario, ninguém o fez com tamanha adesdo e
entusiasmo quanto Jair Bolsonaro. Conhecido por seu posicionamento racista e autoritario,
Bolsonaro aparelhou politicamente a Fundagio Nacional do indio (FUNAI) logo no inicio do
seu mandato, em 2019. O 6rgdo indigenista € responsavel pelos trabalhos de demarcacdo de
terras e garantia dos direitos indigenas. Presidida por um delegado da Policia Federal, Marcelo
Augusto Xavier de Souza, a FUNAI se tornou uma extensao do Ministério da Agricultura, pasta
controlada pela chamada “bancada ruralista”.

A bancada ruralista, como ficou conhecida a "Frente Parlamentar de Agricultura”
(FPA), é um grupo temaético e apartidario que representa e defende os interesses do agronegécio
e dos grandes latifundiarios. Atualmente a bancada ruralista € uma das mais influentes no
Congresso Nacional, contando em janeiro de 2021 com 241 Deputados (47% do total) e 39
Senadores (48% do total) (FPA, 2021).

Bolsonaro declarou em vérias entrevistas e discursos publicos que "ndo havera um
centimetro a mais para as terras indigenas” no Brasil e foi o primeiro presidente da historia
brasileira a defender abertamente a¢des contra estes povos (NETO, 2019). Ele apoiou atividades
ilegais de mineracédo e corte ilegal de madeira nas TIs (em meio a pandemia da COVID-19)
(SCHREIBER, 2020), criminalizou organizacdes indigenas (AMADO & VIEIRA, 2021),
perseguiu liderancas de movimentos indigenas (GALVANI, 2021), facilitou o porte de armas
a fazendeiros (DEUTSCHE WELLE, 2019), e chegou a nomear um ex-missionario evangélico
para comandar a Coordenacdo Geral de indios Isolados e de Recente Contato da FUNAI
(JUCA, 2020).

A isto se somam as desastrosas politicas negacionista de Bolsonaro em relacdo a
pandemia da COVID-19, incluindo a divulgacdo de informacGes falsas e a distribuicdo de
medicamentos sem eficacia cientificamente comprovada aos Povos Indigenas. O governo
federal também tentou evitar o atendimento médico diferencial nas Tls, apesar da fragilidade
imunologica desta populagdo a um virus como o Covid-19. (VASCONCELOS & ALKMIN,
2021; PIRES, 2020). No final de 2020, os indigenas Raoni Metuktire e Almir Surui
denunciaram Bolsonaro ao Tribunal Penal Internacional, com sede em Haia (Holanda), por
crimes contra a humanidade (OLIVEIRA R., 2021). Esta acusac¢do também foi feita pela APIB
em agosto de 2021.

Esta politica anti-indigena aumentou a destruicdo ambiental e os conflitos agrarios no
Brasil. Em 2020, o Centro de Documentagdo da Comissao Pastoral da Terra (CPT) relatou 178
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invasdes de territorios indigenas, atingindo 55.821 familias. Para se ter uma ideia do aumento
deste fendmeno, em 2019 a CPT havia registrado nove ocorréncias de invasdo de terras,
envolvendo 39.697 familias. Portanto, o aumento do numero de ocorréncias entre 2019 e 2020,
ano da pandemia, foi superior a 1.800% (CPT, 2020). Por sua vez, a Amazoénia Legal registrou
8.381 km? de desmatamento entre agosto de 2020 e junho de 2021, a maior devastacdo do
periodo em dez anos, segundo o Instituto do Homem e Meio Ambiente da Amazodnia
(IMAZON, 2021).

2. UM BALANGO HISTORICO E GEOGRAFICO DAS PROPOSTAS DO PODER
LEGISLATIVO ENVOLVENDO TERRAS INDIGENAS NO BRASIL

Apesar deste cenario contemporaneo, nao devemos nos esquecer que a ofensiva politica
contra os Povos Indigenas tem raizes estruturais dentro da Idgica do Estado brasileiro. No plano
do Direito, setores politicos e econdémicos comecgaram a se articular ainda em 1989, ano seguinte
a Constituicdo Federal, buscando ampliar o controle politico e econdmico sobre as Tls a partir
do Poder Legislativo.

Buscando compreender este processo, a pesquisa aqui apresentada analisou diferentes
tipos de projetos legislativos cuja intencdo, de alguma forma, é atacar os direitos territoriais
indigenas. Embora a andlise ndo tenha um carater exaustivo, o levantamento encontrou a
existéncia de 81 propostas dentro desta premissa, criados entre janeiro de 1989 e junho de 2021
(veja o grafico no final do artigo). Destes 81 projetos, 19 ainda estdo tramitando no Congresso
Nacional, tendo os 62 restantes sido anexados a estes.

E através destas 19 proposicdes que a agenda anti-indigena avanca atualmente no Poder

Legislativo:
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Tabela 1: projetos de lei anti-indigenas em tramitacéo no Poder Legislativo brasileiro

Propostas/Ano (link) partidos estados
Projeto de Lei Complementar PFL — P_artido da Frente Liberal - Partido da _
260/1990 Frente Liberal (atualmente denominado DEM, Tocantins
- Democratas).
Projeto de Lei 4881/1990 Multipartidaria -
Projeto de Lei 2057/1991 Multipartidaria -
Pro_ieto_ de Emenda PMDB — M_O\_/imento Dem(_)crético Brasileiro — Para
Constitucional 133/1992 Brazilian Democratic Movement.
Projeto de Lei 1610/1996 PFL Roraima
Projeto de Lei 381/1999 PTB — Partid_o_ Trabalhista Brasileiro — Parana
Brazilian Labour Party.
Pro_ieto_ de Emenda PPB - Partidc_) Renovador Trabalhista Roraima
Constitucional 215/2000 Brasileiro — Brazilian Labour Renewal Party.
Decreto Legislativo :
2540/2006 PTB Roraima
Projeto de Lei 490/2007 PR — Partido Republicano. Mato Grosso
Projeto de Emenda PSD — Partido Social Democratico — Social Tocantins
Constitucional 45/2013 Democratic Party
Projeto de Lei do Senado .
349/2013 PSD Tocantins

_ _ PSB _ Parti ialista Brasileiro — Parti _
Projeto de Lei 2395/2015 SB - Partido Socialista Brasileiro — Partido Tocantins
Socialista Brasileiro.

PSDB - Partido da Social-Democracia
Brasileira — Brazilian Social Democracy Party. Santa Catarina

Projeto de Emenda
Constitucional 132/2015

Projeto de Emenda
Constitucional 187/2016

PSB Tocantins

PRB — Partido Republicano Brasileiro — Partido
Projeto de Lei 7813/2017 Republicano Brasileiro (atualmente Roraima
Republicanos, Republicanos).

Rio Grande do

Projeto de Lei 9051/2017 PP — Progressistas — Progressistas. sul
Projeto de Lei 191/2020 Poder Executivo -
Projeto de Lei 2633/2020 Solidariedade — Solidarity. Minas Gerais
Projeto de Lei 177/2021 PMDB Rio Ggir:de do

Tabela 1: Elaborado pelo autor, a partir de dados da Camara dos Deputados (www.camara.leg.br) e do
Senado Federal (www.senado.gov.br).

Entre os 81 projetos encontrados, a parcela predominante foi criada pela Camara dos
Deputados (85%), sendo seguida pelo Senado Federal (11%). Em alguns poucos casos (4%) a
iniciativa foi do Poder Executivo, o qual resolvemos incluir na analise, pois eles estdo em
tramitacdo no Poder Legislativo. Em relacdo aos tipos de projetos, descobriu-se o seguinte
panorama: Projetos de Lei—PL (66,7%), Propostas de Emenda a Constituicdo—PEC (23,5%),
Projetos de Decreto Legislativo-PDC (4,9%), Projetos de Lei Complementar—PLP (3,7%) e
Projetos de Lei do Senado—PLS (1,2%) (Mapa 2):
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Mapa 2: projetos de flexibilizac&o dos direitos territoriais indigenas (Poder Legislativo Federal)
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Mapa 2: Localizacdo e quantidade de projetos que visam a flexibilizacdo dos direitos territoriais indigenas, entre
1989 e 2021. Mapa elaborado pelo autor, a partir de levantamento no Portal da Camara dos Deputados
(www.camara.leg.br) e Portal do Senado Federal (www.senado.gov.br).

Uma vez que estes projetos representam interesses a nivel local/regional, hd uma forte
correlacdo entre seus propdsitos econdémicos e sua origem geografica. Como evidenciado pelo
mapa acima, os estados que criaram mais projetos anti-indigenas entre 1989 e 2021 foram
Roraima (12), Mato Grosso (9) e Santa Catarina (9), cujas economias estdo fortemente ligadas
ao agroneg6cio e/ou a mineragdo. A andlise constatou que os projetos possuem diferentes
estratégias ou abordagens politicas. Por exemplo, uma parcela defende que o Congresso
Brasileiro possua a palavra final sobre a exploracdo econémica das Tls; em contrapartida, outra
parcela elimina essa necessidade, permitindo acordos de capital privado diretamente com as
partes envolvidas. Nessa mesma linha, uma das parcelas defende que as comunidades indigenas
impactadas sejam ouvidas — e ndo apenas “consultadas” —, participando do processo. A0 mesmo
tempo, ha aqueles que ndo mencionam essa necessidade.

De todo o universo amostral, ao menos onze estados brasileiros buscaram regulamentar,
a partir do Poder Legislativo Federal, a mineracéo ou exploracéo hidrelétricaem Tls. Entre eles,

Roraima se destaca com sete projetos no total. Além de ter uma sélida base parlamentar anti-

106
V.4,n.2,2022 https://www.periodicos.unimontes.br/index.php/verdegrande



https://www.periodicos.unimontes.br/index.php/verdegrande
http://www.camara.leg.br/
http://www.senado.gov.br/

O Poder Legislativo e a ofensiva anti-indigena no Brasil: uma andlise das proposi¢des no Congresso Nacional
brasileiro envolvendo as Terras Indigenas (1989-2021
Fabio Marcio Alkmin

indigena, Roraima ¢ atualmente um dos estados mais violentos contra esses povos. Como Vvisto
no Mapa 1, este estado tem a segunda maior taxa de assassinatos de indigenas no Brasil, além
de varios casos de invasao territorial por pessoas ndo indigenas.

Roraima, no norte da Amazonia brasileira, € abundante em ouro, diamantes e outros
minerais, possuindo cerca de 46% de sua area demarcada como terra indigena (ISA, 2021b).
Estima-se que existam atualmente mais de 20.000 garimpeiros ilegalmente na Terra Indigena
Yanomami (VALENTE, 2019) e outros 4.000 na Terra Indigena Raposa Serra do Sol, ambas
localizadas neste estado (VIDON, 2021). Buscando compreender este empenho de deputados e
senadores de Roraima na abertura de Tls a mineracdo, elaborei um mapa com 0s "processos de

mineracdo" registrados la (Mapa 3):

Mapa 3: Processos minerarios no Estado de Roraima (junho de 2021)
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- Sistema de Informacdes Geogréficas da Mineragdo
(SIGMINE)

Mapa 3: No mapa acima, as areas em vermelho representam os processos minerarios registrados em Roraima até
junho de 2021, enquanto as areas em verde representam as terras indigenas do estado. A sobreposicdo dos
poligonos demonstra, em forma de registro legal junto ao Estado, a especulagao de territérios indigenas pelo capital
mineréario, com vistas a futura regulamentacdo da mineracéo na Tls. As informacGes sdo oficiais, fornecidas pelo
Sistema de Informagdes Geogréficas sobre Mineragdo (SIGMINE) [https://bit.ly/3ranSor]. Mapa elaborado pelo
autor.
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Um processo minerario € um poligono que define a rea onde uma pessoa ou empresa

tem a prioridade e o direito exclusivo de comercializar as substancias minerais de valor

econémico mapeadas dentro destes limites. Cada processo de mineracdo recebe um numero de

registro Unico na Ageéncia Nacional de Mineracdo (ANM), tornando-se um processo

administrativo deste 6rgdo, portanto mapeavel e quantificavel. Embora ndo necessariamente

signifique a autorizagdo para mineragao, este registro nos auxilia a compreender os interesses

econdmicos e politicos relacionados a mineracdo em regides especificas.

A extensdo espacial dos processos minerarios em Roraima, com grandes areas

sobrepostas as TIs, nos da uma ideia da dimensdo do lobby das empresas mineradoras dentro

do Congresso Nacional. O aumento progressivo do preco do ouro e de outros minerais, pelo

menos desde a crise de 2008, aumentou ainda mais a pressdo para a exploracdo mineraria nas

Tls.

3. PODER LEGISLATIVO ANTI-INDIGENA: CONTROLE E EXPLORACAO
ECONOMICA COMO INTENCOES CENTRAIS DO ESTADO BRASILEIRO

Buscando identificar uma légica comum entre os 81 projetos, fiz uma interpretacao

qualitativa de seus interesses, 0 que me permitiu organiza-los em oito "macro-objetos"”. Isso

permite a visualizacdo dos principais interesses envolvidos e seus respectivos pesos na soma

total dos projetos encontrados (Gréfico 2):

Gréfico 2: Projetos anti-indigenas classificados por macro-objetivos

@ A) Abertura total das Terras indigenas:
mineragao, de recursos hidricos e de
potencial hidrelétrico, exploragao florestal
e agronegécio

@ B) Exploragéo minerdria e/ou de recursos
hidricos/potencial hidrelétrico em Terras
Indigenas

@ C) Exploragéo agropecudria e florestal em
Terras Indigenas
D) Esvazia as competéncias da FUNAI,
favorece invasores ndo indigenas e
estipula indenizagao caso haja remogao

@ E) Controle das Terras Indigenas pelo
Congresso Nacional, Assembléia
Legislativa Estadual ou Poder Executivo

@ F) Amplia o controle sobre o registro civil
de indigenas
G) Garantia de titulos de propriedade de
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® H) Denuncia a Convengéo 169 da OIT

Grafico 2: Os 81 projetos anti-indigenas encontrados podem ser divididos em oito macro-objetivos.
Sistematizacdo elaborada pelo autor, a partir de levantamento no Portal da Cémara dos Deputados
(www.camara.leg.br) e Portal do Senado Federal (www.senado.gov.br).
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Partindo-se dessa classificagdo, constata-se que 37% dos projetos possuem como
objetivo principal a abertura das TlIs a mineracdo e/ou exploracdo dos recursos hidricos,
incluindo-se ai 0 potencial hidroelétrico. Esta categoria é a que conta com mais projetos criados
até hoje — 30 no total —, muitos deles de 1989, ano seguinte a constituinte, 0 que demonstra o
grande e antigo interesse do setor minerario e energético na exploracdo das TIs.

Em segundo lugar, totalizando 28,4%, temos 23 proposi¢des que visam reduzir o poder
da FUNAI, de forma a favorecer os ndo indigenas em caso de conflitos fundiarios. As criticas
giram em torno da legitimidade dos trabalhos realizados pelo 6rgdo, que de acordo com 0s
proponentes, viola o direito a propriedade privada. De maneira geral, 0os projetos visam
complexificar o processo demarcatério, estabelecendo condicionantes e exigindo a necessidade
de indenizacdo aos ndo indigenas caso tenham parcelas dentro da area demarcada como TI.
Atualmente a indenizacao se restringe apenas as benfeitorias, e ndo a terra em si, visto o direito
originario dos Povos Indigenas sobre as mesmas. Pelo processo generalizado de invasdes e
grilagens de Tls, isso colocaria na pratica um grande impeditivo orcamentario para novas
demarcacdes.

Vale mencionar que o0s projetos desta categoria comecaram a ser criados em meados dos
anos 2000, pela bancada ruralista. Nesta época, em Roraima, indigenas Wapichana, Patamona,
Makuxi, Taurepang e Ingariko reivindicavam a homologacéo da TI Raposa Serra do Sol, entdo
invadida por plantadores de arroz. 1sso se deu em 2005, pelo entdo presidente Luis Inécio Lula
da Silva, o que gerou forte oposicdo do governo estadual e das Forcas Armadas, que haviam se
posicionado contra os indigenas. Os conflitos se estenderam até 2008, quando a Policia Federal
obrigou os ndo indigenas a desocuparem a area, 0 que na area do Direito é chamado de
“desintrusdo”, sendo este o ato ou efeito de retirar da propriedade alguém que tomou posse dela
ilegalmente ou sem a autorizacdo do proprietario.

Apesar de todas as criticas, a demarcacdo seguiu 0s requisitos legais previstos pela
Constituicdo, ndo possuindo nenhum problema ou vicio que desonerasse o processo. No
entanto, setores do agronegdcio passaram entdo a se articular a nivel nacional para que isso ndo
se repetisse em outras regides do pais, sendo tais propostas legislativas um resultado desta
reacao.

Em terceiro lugar, reunindo 21% dos projetos pesquisados, temos aqueles que buscam
transferir a responsabilidade de demarcacdo de TIs do Ministério da Justica/FUNAI para o
Congresso Federal. Em outras palavras, o critério ndo seria mais técnico/cientifico, mas
politico. As 17 proposicdes deste macro-objetivo buscam, assim como no anterior, esvaziar as
atribuicbes da FUNALI, tornando o Congresso Nacional uma espécie de “poder moderador” da
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mateéria, tendo a decisao final sobre a realizacdo de novas demarcacdes, ou ainda a ratificacdo
das demarcacOes ja efetuadas. Visto a composi¢do do Congresso Federal, majoritariamente
anti-indigena, isso significaria um desastre para os direitos territoriais destes povos.

Em quarto lugar, com 6% do total, temos 5 proposicdes que buscam regulamentar a
abertura das Tls ao agronegocio e a exploracao florestal. Impulsionados pela bancada ruralista,
estes projetos passaram a ser criados no ano de 2016, visando facilitar a exploragdo das TIs via
contratos firmados diretamente com as comunidades indigenas. Alguns projetos citam,
inclusive, a autorizacdo do uso de transgénicos nesses arrendamentos, embora esse tipo de
cultivo seja proibido nas Tls brasileiras.

Os demais macro-objetivos possuem pequeno volume de projetos, mas ndo deixam de
ser perigosos. Foram criados ap6s o golpe parlamentar de 2016, e aproveitam-se da conjuntura
para 0 avanco da agenda anti-indigena. Como os demais projetos, buscam basicamente dois
objetivos principais: regular a exploragdo das Tis pelo capital privado e ampliar o
poder/controle do Estado sobre os Povos Indigenas e seus territérios.

Vejamos exemplos. Duas proposicdes — PL 9051/2017 e PL 5531/2019 — buscam

assegurar a validade dos titulos de posse de ndo-indigenas durante todo o processo

demarcatorio, 0 que na maioria dos casos dura décadas. O argumento principal é de que
enquanto ndo houver a concreta homologacdo da TI, as areas devem ser consideradas
propriedade privada, podendo serem assim comercializadas e economicamente exploradas
(inclusive recebendo crédito publico para tal).

Outros dois projetos — PL 10631/2018 e PL 334/2019 — buscam ampliar o controle

estatal sobre o registro civil de indigenas. A justificativa seria a suposta pratica de duplicidade

de registros, ou ainda a falta de controle estatal sobre os locais do nascimento dos indigenas. A
ideia por tras do projeto é evitar a mobilidade de grupos indigenas entre seus territorios.

Por sua vez, o Projeto de Decreto Legislativo 177/2021 visa denunciar a Convencao 169
(C169), da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT). Como é sabido, a C169 foi ratificada
pelo Brasil em 2002 e é considerada, a nivel global, um texto fundamental para os direitos
indigenas e tribais. Por sua projecdo internacional, a C169 vem sendo um dos principais
mecanismos de defesa dos direitos territoriais por parte dos Povos Indigenas no Brasil.

Finalmente, temos o Projeto de Lei 191/2020, enviado a Camara em carater de urgéncia
pelo entdo Presidente da Republica, Jair Bolsonaro. A ideia do projeto é compilar grande parte
dos macro-objetivos anteriores, como forma pragmatica de facilitar sua aprovacdo pelo
Congresso Nacional. Além da exploracdo mineréria e hidrelétrica, a proposta prevé a
possibilidade da exploracédo de petroleo e gés, de madeira, do garimpo e também a abertura das

110
V.4,n.2,2022 https://www.periodicos.unimontes.br/index.php/verdegrande



https://www.periodicos.unimontes.br/index.php/verdegrande
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2160769&ord=1
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2225377
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2181863
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2190893
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2279486
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2236765

O Poder Legislativo e a ofensiva anti-indigena no Brasil: uma andlise das proposi¢des no Congresso Nacional
brasileiro envolvendo as Terras Indigenas (1989-2021
Fabio Marcio Alkmin

terras ao agronegocio. O projeto também permite que empreendimentos sejam realizados sem
0 consentimento das comunidades indigenas, contrariando a anteriormente mencionada
Convencdo 169 da OIT (ANGELO, 2021).

Tomando estes "macro-objetivos™ como elemento de anélise, procurei categorizar 0s
projetos de lei anti-indigenas com base em sua localizacdo geogréafica, buscando compreender
os estados com maior representacdo no fendmeno. Como visto anteriormente, isto nos permite
visualizar a correlacdo entre os objetivos dos projetos e os interesses econémicos dos estados

onde eles foram apresentados (Grafico 3):

Gréfico 3: Macro-objetivos dos projetos em relagéo aos estados proponentes (2021)
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Gréafico 3: Quanto mais escuro o tom e maior a area do quadrante, maior o nimero de projetos criados. Por
exemplo: no "macro-objetivo B" (mineracdo e exploragdo hidrelétrica nas TIs), Roraima (maior &rea / tom mais
escuro) tem o maior nimero de projetos, seguido por Sdo Paulo e depois Rondonia. Gréfico elaborado pelo autor,
a partir de dados da Camara dos Deputados (www.camara.leg.br) e do Senado Federal (www.senado.gov.br).

O gréfico acima nos mostra que os estados com uma solida presenca do agronegd6cio
tendem, consequentemente, a criar projetos que beneficiam este setor, como no caso dos estados
de Mato Grosso, Santa Catarina e Rio Grande do Sul. Da mesma forma, estados com elevado
potencial mineiro ou hidroelétrico tendem a atuar para abrir as Tls @ mineracdo ou a construcao
de barragens.
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Assim como fiz em relacéo ao espago geogréafico, também classifiquei os "macro-alvos"
de projetos anti-indigenas ao longo do tempo, por ano de criagdo. O objetivo aqui foi entender

a existéncia (ou nao) de padrdes por periodos historicos (Grafico 4):

Gréfico 4: Macro-objetivos por ano de criagdo dos projetos (1989-2021)

I A) Abertura total das Terras indigenas:
mineragao, de recursos hidricos e de
potencial hidrelétrico, exploragao florestal
e agronegocio

I B) Exploragdo mineraria e/ou de recursos
hidricos/potencial hidrelétrico em Terras
Indigenas

I C) Exploragao agropecuéria e florestal em
Terras Indigenas
D) Esvazia as competéncias da FUNAI,
favorece invasores nao indigenas e
estipula indenizagao caso haja remocao

Projetos

I E) Controle das Terras Indigenas pelo
Congresso Nacional, Assembléia
Legislativa Estadual ou Poder Executivo

I F) Amplia o controle sobre o registro civil
de indigenas
G) Garantia de titulos de propriedade de
ndo indigenas

I H) Denuncia a Convengao 169 da OIT

01989 1991 1996 2000 2002 2004 2007 2009 2012 2015 2017 2019 2021
1990 1992 1999 2001 2003 2006 2008 2011 2013 2016 2018 2020
Ano

Gréafico 4: projetos anti-indigenas organizados por macro-objetivos e ano de criagdo. Como mencionado
anteriormente, ao longo dos anos o Congresso Federal foi apensando os projetos por possuirem objetivos
semelhantes, sendo os dezenove atualmente em tramitacéo o resultado efetivo deste processo (Tabela 1). Gréfico
elaborado pelo autor, a partir de dados da Camara dos Deputados (www.camara.leg.br) e do Senado Federal
(www.senado.gov.br).

Como ¢é possivel observar, praticamente todos os anos desde 1999 tiveram a cria¢do de
algum tipo de projeto legislativo visando a flexibilizacdo dos direitos territoriais indigenas. No
entanto, nesse periodo, quatro momentos se destacam dos demais pelo nimero de proposicées:
1989, 2007, 2015 e 2020. E importante lembrar que estes projetos de lei foram sendo apensados
uns aos outros, levando aos dezenove que estdo atualmente em tramitacdo, o que, de alguma
forma, resume os 32 anos de ataques anti-indigenas do Congresso Nacional.

O ano de 1989 se sobressai pela grande quantidade de projetos (sete, no total) que visam
regular a exploragdo mineraria e hidrelétrica nas Tls. Nota-se que, logo apds a Constituinte, a
regulacdo da exploragdo mineraria foi um dos principais objetivos do Poder Legislativo para as
Tls.

A partir de 2004, a agenda anti-indigena volta a se expandir, atingindo seu novo apice

em 2007, com sete projetos. Desta vez, além da mineracdo, 0s objetivos se voltavam as
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demandas do agronegécio. Naquele ano, sete projetos foram criados para diminuir o poder da
FUNAI, favorecer os ndo indigenas nos conflitos territoriais, aumentar o controle das
demarcacdes pelo Congresso Federal e estipular a obrigatoriedade de indenizacdo, caso
houvesse a remocéo de nédo indigenas da area. Na ocasido, 0 Congresso estava empenhado em
blindar o agronegdcio brasileiro, visto o desdobramento do caso da Tl Raposa Serra do Sol, ja
mencionado.

Posteriormente, em 2015, a véspera do golpe parlamentar, temos hovamente outro pico
de projetos anti-indigenas, com sete proposi¢cdes. Ao modo do periodo anterior, a agenda
procurou favorecer as atividades de mineracdo e do agronegocio. No entanto, uma nova
estratégia foi criada neste periodo: além dos tradicionais ataques a FUNAI, o agronegdcio e 0
setor florestal comecaram também a buscar uma aproximacao politica com alguns Povos
Indigenas (macro-objetivo “C”).

O objetivo era a regulamentacao de “parcerias” entre estes setores € 0s povos, no sentido
de que a exploracdo florestal e do agronegocio fosse realizada/administrada pelos proprios
indigenas, nas Tls. E dessa mesma época a apropriagdo do conceito de “autonomia” pelo
agronegocio brasileiro, que passou a utilizar essa antiga reivindicacdo indigena como manobra

argumentativa de tais projetos anti-indigenas. O argumento, também utilizado posteriormente

(como no PL 1443/2021), defende que o Estado deve reconhecer e respeitar a autonomia dos
Povos Indigenas sobre seus territorios, incluindo a abertura das TIs ao agronegécio e a
exploracao florestal.

Em 2020, em meio ao critico momento da pandemia de Covid-19, temos um novo
momento de intensificacdo da agenda anti-indigena. Grosso modo, 0s projetos se assemelham
aos anos anteriores. A excecdo desse ano foi 0 ja& mencionado PL 191/2020, criado em regime
de urgéncia pelo Poder Executivo, nomeadamente, Jair Bolsonaro. O projeto visa compilar
demandas de diferentes setores econdmicos em uma s proposta, para facilitar sua aprovacéo,
tirando proveito de cenario politico e econémico. Além da exploracdo mineraria e hidrelétrica,
a proposta concede a possibilidade da exploracéo de petroleo e gas, de madeira, do garimpo e
também a abertura das terras ao agronegocio, tudo isso sem a necessidade do consentimento
das comunidades indigenas afetadas. Visto que a Convencédo 169, a qual o Brasil é signatario,
exige o consentimento Livre, Prévio e Informado dos Povos Indigenas para qualquer
intervencao em seus territorios, o Projeto de Decreto Legislativo 177/2021 busca retirar o Brasil

dessa Convencgéo.
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CONCLUSAO

Embora a Constituicdo de 1988 tenha trazido avancos significativos no que diz respeito
aos direitos territoriais indigenas, o fato é que estes direitos ndo foram plenamente
implementados para estes povos. N&o é por acaso que atualmente a principal reivindicacao dos
movimentos indigenas brasileiros €, precisamente, o cumprimento do que é determinado pela
Constituicdo Federal.

Como tentei demonstrar ao longo do artigo, desde 0 ano que se seguiu a Constituicao,
parte do Poder Legislativo tem visado, atraves de varias estratégias e um nimero crescente de
projetos, a flexibilizacdo dos direitos territoriais indigenas (ver anexo). Uma primeira analise
nesses documentos me permitiu verificar que ha uma forte correlagcdo entre os propositos
econdmicos e a origem geogréafica das propostas. Um bom exemplo é o estado de Roraima,
localizado no norte da Amazonia brasileira, abundante em ouro, diamantes e outros minerais.
L4, desde 1989, uma sélida base parlamentar anti-indigena tem procurado liberar a mineracédo
em TIs, totalizando sete projetos de lei diferentes até agora. Mesmo que os dados ndo possam
prové-lo, isto indica um forte lobby do capital privado dentro do poder legislativo federal.

Posteriormente, realizei uma andlise qualitativa nos dados, categorizando os projetos
com base em oito "macro-objetivos”. De forma geral, constatei que os projetos analisados tém
dois objetivos principais. O primeiro, econdémico, é a abertura das Tls ao capital privado, com
a consequente subordinacdo da populacdo indigena as relacbes capitalistas de produgdo. O
segundo, politico, é a expansdo da autoridade e controle do Estado sobre os Povos Indigenas e
seus territorios.

No plano privado, os principais setores econdmicos interessados nessa abertura sdo o
agronegacio, as empresas de mineracdo e as empresas florestais. Visam basicamente a expansao
de suas atividades no interior das TIs, hoje algo ilegal. No plano estatal, uma parcela do
Congresso Nacional vem buscando suplantar o poder da FUNAI, ndo s6 exigindo a palavra
final sobre novas demarcag6es, como também ampliando o controle sobre as Tls ja demarcadas,
submetendo-as aos “interesses nacionais”. Assim, visam o livre aval para intervengdes nas Tis,
como a construgdo de hidrelétricas, a inundacdo de territorios, a implantacdo de sistemas de
transmissao de energia, a exploracdo de petroleo e gas, a construcdo de ferrovias, rodovias,
portos ou qualquer outro projeto por eles considerados como “estratégico” ao pais.

Como busquei apontar, esta agenda anti-indigena vem ganhando tracdo nos ultimos
anos, tanto em numero de projetos (que vém se acumulando desde 1989), quanto em estratégias

juridicas para a concretizacdo de seus objetivos. A conjuntura atual do governo de Jair
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Bolsonaro representa um momento dramatico para os Povos Indigenas no Brasil, pois, além do
compromisso do Poder Executivo em fazer avancar esta agenda anti-indigena, o Congresso
Nacional é o mais conservador desde a ultima Ditadura Civil-Militar (QUEIROZ, 2018).
Neste sentido, a grave crise sanitaria causada pela pandemia da COVID-19 tem sido
usada pelo governo brasileiro como uma "janela de oportunidade” para o avanco de tais
propostas. Por sua vez, os Povos Indigenas continuam sua longa guerra de resisténcia: na frente
territorial, contra multiplos atores ilegais ou criminosos, na frente politico-institucional, contra

o Estado brasileiro.
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Anexo: projetos legislativos para a flexibilizagcdo dos direitos territoriais indigenas (1989-2021)

A) Abertura total das Terras indigenas:
mineragao, de recursos hidricos e de potencial hidrelétrico,
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Gréfico produzido por Frederico Castro Nunes, baseado na pesquisa realizada por Fabio M. Alkmin. Fonte: Camara dos Deputados (www.camara.leg.br) e Senado Federal
(www.senado.gov.br), em julho de 2021. Para acessar o grafico digitalmente, baixe o arquivo em: https://bit.ly/371g82j.
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